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RESUMEN:

Este articulo analiza el cambio politico y su incidencia institucional en general
en los sistemas politicos, y en especial en Iberoamérica. Las estructuras
culturales y los valores influyen en el cambio institucional de forma notable.
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ABSTRACT:

This article analyze the political change and his influence in the institutional change in the
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I) Breve introducciéon

El presente texto tiene por finalidad y contenido, la reflexion y el analisis
de la tematica que expresa claramente su titulo.

Se trata de un texto aproximativo, y de consideraciones y tendencias
generales sobre la realidad actual es América Latina o Iberoamérica, que es muy
plural, diversa y compleja; y sobre la que no valdria un diagnéstico unico y
uniforme.

La metodologfa empleada es fundamentalmente descriptiva y normativa,
fruto del analisis de distintos datos y de wvarias lecturas escogidas
estratégicamente.

! Catedratico de Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad de
Alicante, Espafia.
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Por otro lado, este estudio debe enmarcarse e integrarse en una visiéon
mucho mds amplia, cual es el estudio comparado de los sistemas politicos-
administrativos en Iberoamérica; ya que tanto la cultura politica como las
instituciones publicas son una parte, si bien relevante en mi opinién, de los
sistemas politicos.

La democracia de la regién se ha considerado ademas como parte de la
“llamada tercera ola” democratizadora, tras la experiencia de los regimenes
autocraticos y militares.

Hay que resaltar también y sobre todo, que en tltima instancia la finalidad
del sistema politico y del aparato estatal y de sus instituciones, debe ser la”
felicidad” y “El Buen Vivir” de la ciudadania.

La democracia actual ademas es mucho mas compleja, y por tanto
también lo es la sociedad en consecuencia; existiendo muchos mas actores,
instituciones y medios de expresioén y de representacion y de actuacién publicos.

El proceso de fortalecimiento y de consecuciéon de la calidad de la
democracia es un proceso complejo, largo, inacabable e inacabado; que debe ser
estratégico y como resultado de una amplia reflexién, debate, opinién y
participacién ciudadana.

En la historia y en el contexto actual de la regiéon puede decirse que han
existido y existen conflictos territoriales de fronteras a nivel interior y exterior
de los Estados, pero no se han producido otro tipo de conflictos, como es en
otras regiones del mundo, de raza, religién o histéricos.

Por otro lado, también habria otros hechos importantes a resaltar: a) Los
procesos migratorios; b) La multiculturalidad; y ¢) La existencia de un volumen
cuantitativo y cualitativo importante de poblacién joven, que alcanza casi la
mitad del total.

La democracia debe ser integral, es decir la democracia politica debe ser
también econémica, social y cultural

IT) La cultura politica

D1) Algunas consideraciones generales sobre la cultura politica

Este concepto sobre el que no existe unanimidad doctrinal, tiene su
origen en la obra hoy clasica:

The Civic Culture, de los afios sesenta del pasado siglo, de ALMOND Y
VERBA, si bien ésta la vincularon de forma expresa a la participacion politica
como su principal expresion, y la consideraron una variable independiente.
Posteriormente, tras diversas vicisitudes hubo “un resurgimiento” de éste
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término gracias a INGLEHART, sefialando que los valores, conocimientos,
comportamientos se transmiten también de una generacién a las posteriores.

Hoy en dia, debido a la aceleracién del cambio social, resulta mds dificil
determinar cual es el papel de la sociedad en la transmisiéon continua y estable
de la cultura politica, y en los procesos de modernizacion politica.

“ La Cultura politica ha sido uno de los conceptos que mayor
interés ha despertado en el estudio de la politica debido a su supuesta
influencia en los sistemas politicos y mas en concreto en la estabilidad de
la democracia, a través del comportamiento y la participacién politica...La
cultura politica constituye un intento de crear un instrumento que sirva
para conectar casualmente la micro-politica (componentes psicologicos
individuales) con la macro- politica” (Mariano TORCAL, 1997: 231 y
232)

Josep M. VALLES, ha sefialado que” la cultura politica, es por tanto, el
atributo de un conjunto de ciudadanos que siguen una misma pauta de
otrientaciones o actitudes ante la politica ...” (2000: 254), poniendo de
manifiesto por tanto el caracter colectivo y de consenso del pensamiento y
conducta de los ciudadanos, de lo que se deriva obviamente la existencia de
diversas modalidades y tipologias de la cultura politica; y ademas que cuando
mayor consenso exista en su concepcién por la ciudadania, mayor estabilidad
y apoyo ciudadano tendra un sistema politico, y sus instituciones por tanto.

El estudio de la cultura politica pone de manifiesto como se ha puesto
de relieve precedentemente, la dimension y el impacto social de la creencias,
ideologifas y conductas de cada persona considerada individualmente , siendo
pues ésta la expresion de la suma de todas las individualidades con todos sus
matices y manifestaciones (subculturas), y ello a través de los procesos de
socializacion politica , muy influidos obviamente por el contexto y el momento
histérico , y hoy ademas por la geopolitica mundial.

Entre los diversos medios o instrumentos de socializacion clasicos, se
pueden citar como los més esenciales los siguientes: a) la familia; b) la escuela;
¢) los medios de comunicacién; d) los partidos politicos. Ademas hoy habria
que destacar que de los citados medios clasicos, la escuela, o lo que es lo mismo
en un sentido amplio el conocimiento, se mantiene hoy como un medio util,
frente a las crisis de los demas.

La cultura politica a su vez puede ser democratica o no, existiendo la
propia de los regimenes autoritarios antiguos y modernos, asi como del
neopopulismo actual.
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Recientemente para CORDOBA ZAMORA: “La cultura politica es el
conjunto de actitudes, valores, oportunidades, preferencias y pautas
compartidas ampliamente en una sociedad que, a su vez, establece modelos y
limites de conducta y practicas a la ciudadania y que influyen en la construccion
y organizacién de instituciones y organizacion politica...” (2016:138)

Es obvio pues que la cultura politica implica aspectos intangibles como
los valores, principios, actitudes que afectan al comportamiento de la ciudadania
y también al modo de configuracién y actuacion de las instituciones. Existe pues
una relaciéon directa entre la cultura politica, la sociedad civil y sus
representantes, y las instituciones.

Ademas, “..los procesos de socializacién en los que intervienen las
familias, los partidos politicos dominantes, la educacién y los medios de
comunicacién forman parte del sistema en que esa cultura politica se asimila en
una sociedad...” (CORDOBA ZAMORA, 2016: 138)

Por otro lado, y sin perjuicio de lo anterior, hay una cultura politica actual
que se manifiesta como parte del sistema politico, pero en el contexto histérico
de una sociedad “liquida”, cambiante, disruptiva, impredecible, compleja, plural
y diversa, y caracterizada ademas ésta por tres notas fundamentales a saber:
globalizacién, digitalizacién y papel del conocimiento. El caracter clasico de las
sociedades de estabilidad, previsibilidad y conformidad ha desaparecido.

El papel del conocimiento y del capital humano e intelectual no es sélo
ademas una caracteristica de la sociedad actual, sino también y sobre todo un
factor relevante del cambio social y todo ello en el marco de la crisis de la
democracia (CANALES ALIENDE :2017)

A su vez dentro de esta sociedad del conocimiento y de ésta llamada
cuarta Revolucion Industrial, la Innovacién y su cultura, es otro factor
determinante y de cambio social.

La Innovacién es la fuerza de desarrollo integral (econémico, social y
ecolégico) y presenta nuevos retos y rumbos en la actualidad, fruto
fundamentalmente entre otros factores de las redes sociales y de internet. La
Innovacién por su parte, no esta en absoluto condicionada por los medios o
recursos econémicos, sino por la cultura organizativa y el capital humano.

El lenguaje y las formas de expresion de éste son también dos factores a
tener en cuenta. Toda cultura para ser eficaz y permanente y por tanto también
la cultura politica, debe ser lo mds compartida e inclusiva posible, y esto ademads
contribuira y ayudara a una comunidad politica mas integrada e estable.

Por otro lado, esa cultura politica para ser abierta, compartida e inclusiva,
necesita ser transparente, ya que como entre otros Norberto BOBBIO, ha
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seflalado que: “La democracia es idealmente el gobierno de un poder visible, es
decir el gobierno cuyos actos se realizan ante el publico y bajo la supervisién de
la opinién publica...” (2013: 27), “y ello, dentro de un Estado plenamente
“normativo” sometido al imperio de la ley, y no un Estado discrecional al
margen de ésta” (2013:8)

También este autor, ha mencionado el valor de un buen gobierno, en la
cultura politica, al decir que:” ...los critetios con los que el buen gobierno se
distingue del malo son sobre todo dos: primero, el gobierno para el bien comun,
que es diferente del gobierno para el bien propio; segundo el gobierno que se
ejerce de acuerdo con las leyes establecidas ...que es diferente del gobierno
arbitrario...” (1986:170).

II)2) Algunas consideraciones sobre la cultura politica en Iberoamérica.

Joan PRATS, ha sintetizado la situacién al decir que : “...dados los niveles
existentes de dualizacion, exclusion y desigualdad, y las tradiciones populistas ,
caudillistas , corporativas y autoritarias todavia presentes , enfocar aqui la
constitucion de la gobernabilidad democritica desde una teorfa del
Neoliberalismo individualista radical no parece el mejor camino ...” (2000:196)
Asi pues tras el conocido fracaso del llamado “ Consenso de Washington” de
los afios ochenta y noventa , Iberoamérica se enfrenta en el reto de transformar
sus sistemas y cultura politica y por ende sus instituciones , haciéndolas estables
y fuertes para lograr una calidad democratica y una regeneracion al servicio de
la ciudadania.

Yo mismo sefialaba al respecto , que : ...” el diagnéstico sobre la realidad
del sistema politico administrativo en general es que aunque cada pais tiene su
propia idiosincrasia, problematica e historia, es muy conocido y entre sus
caracteristicas seflalarfa las siguientes: a)debilidad de la democracia e
institucional , b) corrupcién; c) clientelismo politico; d) falta de estrategias; )
ausencia de un servicio civil de carrera, f)escasa participacion; g) limitada o
ausente  rendicién de cuentas; h) desigualdad y debilidad social ;i)
patrimonilizaciéon de lo publico; j) legalismo y formalismo excesivo; etc ...”
(CANALES ALIENDE 2015:73)

Un nuevo e importante reto en coherencia ademads de los anteriores, es
cémo se articula y como se desarrolla la gobernanza democritica y participativa,
mediante su relacién con la sociedad civil y la ciudadania. La gobernanza implica
como es sabido: interdependencia, relacion y colaboracién con la sociedad civil
y el desarrollo del llamado Tercer Sector, frente a la visién clasica, dicotomatica
y esquizofrenia del planteamiento, publico versus privado. La apertura de
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nuevos cauces de colaboracién publica privado y del con Tercer Sector en las
politicas y gestién publica son sin duda un proceso abierto y necesario.

“..Dentro de las personas de una sociedad en el vértice de la
estratificacion social, juegan un papel relevante en el logro del desarrollo
las élites. De la capacidad de cambio y de adaptacion de éstas a la
dinamica social demandada depende mucho el éxito de lo anterior.

Las élites iberoamericanas en general y las administrativas en
particular, hasta ahora han sido cerradas, aisladas y egoistas; y necesitan
democratizarse, transformarse y ser ahora las artifices y protagonistas de
los cambios...” (CANALES ALIENDE, 2009:12)

“..La clase politica iberoamericana (parlamentarios, gobernantes,
etc ) esta también necesitada de un cambio profundo , para lograr asi
entre todos los actores la democratizaciéon y el fortalecimiento del sistema
politico, debiendo contar con los nuevos movimientos sociales y éticos
que surgen...” (CANALES ALIENDE,2009:12)

Ahora bien, la cultura politica iberoamericana, y sus diversas expresiones
o subculturas, se desarrolla con la herencia de una sociedad tradicional,
patriarcal, jerarquica, machista y dificil de cambiar facilmente, por tanto.

En cuanto a la visiéon o cultura politica de las élites parlamentarias en
Iberoamérica, sigue teniendo validez en mi opinién, las tendencias sefialadas a
finales del siglo pasado de que: .. “A nivel mundial se ha producido la
revalorizacién de la democracia como modelo mas efectivo de resoluciéon de
conflictos. Ello también ha ocurrido en América Latina a nivel geografico vy,
como evidencian los datos, en su élite parlamentaria”.

“Es destacable que la fortaleza que la idea democritica tiene entre los
diputados latinoamericanos es mayor en términos ideales que instrumentales
con cierta independencia de las posiciones ideolégicas que defienden. La
constatacion de la presencia de valor democratica en la clase parlamentaria
latinoamericana se conforma en un factor que puede coadyuvar a la
consolidacién de las democracias de la regién ...” (Antonia MARTINEZ, 1997:
152)

Los ciudadanos-as, a su vez deben tener un papel no sélo de electores,
clientes o consumidores de setvicios y bienes publicos, sino de ciudadanos-as
en el ambito civil, politico y social, como actores cualificados del sistema
politico.

André Noel ROTH, ahondando y profundizando en lo anterior, y tras
hacer una dura critica a la tecnocracia en la regién, al decir que: “...]los nuevos
tecnocratas pueden pretender ahora saber mejor que nosotros mismos qué es
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bueno para uno mismo, justificando asi politicas paternalistas fundamentadas
sobre una economia de comportamiento. Es la vestimenta nueva para proseguir
el suefio tayloriano de un control completo, de una eventual robotizacién del
ser humano ..” (2018:72) ; aporta como posible vision de la realidad la
petspectiva y la hipdtesis que denomina “barroca”, que tendra su origen en un
“ethos barroco” previo y que se caracterizara por: “1) consolidar la cultura
como un elemento individual y colectivo y 2) que el marco cultural de los
pueblos de América Latina es procedente de un particular proceso de
modernizacién, iniciado desde finales del siglo XVI y que se prolongé hasta
mediados del siglo XVII (“proceso de estructuracién de larga duracién”) pero
que se manifiesta hasta hoy en : la cultura barroca (MARAVALL ,1975) Con
ella se considera que las bases culturales del individualismo latinoamericano y la
construccién y desarrollo de las instituciones sociales y politicas, tras la
conquista fueron inspiradas en el contexto de la contra-reforma catdlica...”
(2018: 79)

Esta visién batrroca heredada y perenne sin duda chocara con una visién
moderna de lo publico, y con un empleo publico meritocratico.

Frente al fracaso del Consenso de Washington , y el papel tecnocratico
de las élites neoliberales en el pasado, y causantes de la situacién , hoy estamos
en un momento y proceso crucial en el que “...el concepto de desarrollo desde
el cambio social que involucra otras esferas de la sociedad (la politica, el
medioambiente, etc.) da muestras que la alternativa del “Postconsenso de
Washington” “...estd dispuesta firmemente a convertirse en la nueva
ortodoxia...” (MORA CORTES y PUELLO — SOCARRAS.2005:113)

Por otro lado, los nuevos actores de apoyo del proceso decisional de la
clase politica, deben no ser s6lo los economistas tecndcratas neoliberales como
hasta ahora, sino también y sobre todo los cientificos sociales y los expertos en
politicas publicas .Hasta ahora habfa una élite intelectual , especialmente de
economistas , formadas en las mismas coordenadas dominantes en la ciencia
econémica (de la renovada teorfa neoclasica) en universidades norteamericanas
, erigidas en interprete y portadora de nuevo lenguaje de la época capitalista ,
promotora de las nuevas formas de dominacion , constructora de la nueva
hegemonia experta en legitimaciéon ..” (MORA CORTES Y PUELLO
SOCARRAS, 2005:12)

I1I) El cambio institucional
I1I) 1) Algunas consideraciones generales sobre el cambio
institucional
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El institucionalismo como cottiente novedosa en las tltimas dos décadas
de las ciencias sociales, ha puesto de relieve la importancia de las instituciones
publicas en el marco de todos los sistemas politicos-administrativos; y ello a la
vez y complementariamente al pensamiento sobre la importancia de las
personas, no de los recursos humanos , vieja terminologia de origen e impronta
neoliberal de los afios de ochenta y una de las manifestaciones de la llamada “
Nueva Gestion Publica” en todas las instituciones en organizaciones. El
desarrollo institucional serd a su vez parte del desarrollo integral.

En sintesis, lo antedicho se expresaria sefialando que si importantes son
las instituciones, éstas son y actian en funcién del tipo y de las caracteristicas
de las personas que en ellas estan, y de forma destacada el liderazgo, serfan
también factor clave:

“...Las instituciones estan correlacionadas con la dinamica econémica e
histérica dado que los cambios politicos son influyentes, ya que actian para
acelerar o frenar el sistema econémico...”

“..Las instituciones provén la estructura bdsica en la cual los seres
humanos han creado orden y reducido la incertidumbre del cambio de
historia...” Se le ha otorgado importancia a las instituciones debido a su
incidencia en el condicionamiento de los comportamientos, que pasa a tener
instaurados procesos de eleccion racional, también se orientan por instituciones
preestablecidas; en si las instituciones permiten a los agentes eliminar la
incertidumbre mediante la experiencia ya concretada en éstas sirviendo de base
solida para formar y mantener procesos de estabilidad ...” (NORTH, 2004 y
2010)

ACEMOGLU, Daron y ROBINSON James, han demostrado en la
historia reciente, el papel crucial de las instituciones y de unas élites inclusivas y
para el cambio y no “extractivas” o explotadoras, al decir que: ...” Las distintas
historias y estructuras sociales de los paises conducen a las diferencias en la
naturaleza de las élites y en los detalles de de estas instituciones extractivas.

Sin embargo, la razén por la que persisten estas instituciones
extractivistas siempre estd relacionada con el circulo vicioso, y las implicaciones
de estas instituciones en término de empobrecimiento de sus ciudades son
similares, aunque su intensidad difiera...” (2000:465)

El cambio a su vez, debera tener estas caracteristicas basicas:

a) Adaptabilidad

b) Flexibilidad

c)Planificacion estratégica
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d) Flexibilidad en su aplicacion

e) Evaluacion permanente y expost

Si importante es el disefio del proceso de cambio, previo el analisis y la
reflexién abierta y plural, lo es también el control de sus procesos y desarrollo.
No basta sélo la inventiva sino su adecuada y eficaz implantacion.

La cultura organizativa, determina la concepcion y la configuracion de
las instituciones, y por tanto su accion y la eficacia de las mismas. Si no hay
estrategia clave, dificilmente podra haber una actuacién coherente y adecuada.
En este sentido entre otros MINTZBERG, ha sefialado que: “...para saber
cémo las organizaciones elaboran sus estrategias, primero hay que aprender
cémo se estructuran...” (2002:16)

Ahora bien, el cambio institucional no debe ser sélo cultural y
organizativo- procedimental, sino también de principios y valores publicos
(CANALES ALIENDE, José Manuel y ROMERO TARIN, Adela,2018),
afiadiendo y mejorando en las instituciones el capital intelectual pero también y
sobre todo el llamado “capital moral” o capital “ético” . En este sentido, entre
otros autores Bernardo KLISBERG, ha hablado junto a Amartya SEN, de la
necesidad de la ética en las instituciones y en el desarrollo econémico y social,
mediante la calidad y el fortalecimiento institucional (2005), para que éste sea
incluyente y no excluyente.

Lo anterior, ademds se enmarcaria dentro de la visién mas amplia del
llamado republicanismo civico. “La tradicién clasica sobre la ciudadania
republicana la proporcioné Aristoteles, de €l se pasé a Zenodn, el fundador del
Estoicismo, y a pensadores romanos como Cicerén. Posteriormente el
pensamiento politico republicano es retomado por pensadores como
Magquiavelo en los discursos, James Harrington, Montesquieu. En nuestros dias
el Republicanismo presenta notables progresos gracias a la filosofia, politica y a
la historiografia politica. Entre ellos estin Hannah Arendt, Mauricio Viroli,
Philip Petel, historiadores como John Pocok y Quentin Skinner ...” (URQUIJO
AGARITA,2018: 20)

Daniel INNERARITY, ha sefialado el porqué de la importancia actual
de las instituciones , al decir que:”..Dado que las capacidades estan
sobrecargadas frente a la complejidad y como la ignorancia individual es
insalvable , no hay otra solucion que fortalecer los componentes intelectuales y
organizativos de la inteligencia colectiva...” (2018: 77) y que “...las soluciones
han de ser institucionales y procedimentales ; lo que hay que mejorar es la
capacidad del sistema politico para actuar inteligentemente, el aprendizaje
colectivo...” (2018:78).
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El cambio institucional a su vez dependera de tres aspectos o requisitos
fundamentales, que lo pueden hacer posible y eficaz, a saber: a) una cultura
corporativa y organizativa interna, coherente y operativa que lo fomente; b) el
apoyo politico a todos los niveles, y en especial un liderazgo adecuado del
proceso de cambio; c) habilidades, capacidades, conceptos, y destrezas
actualizadas y acordes con el proceso de cambio en todos los empleados
publicos.

El liderazgo politico y administrativo debe ser también transformador,
integrador e impulsar el cambio institucional como antes se ha dicho, y debe ser
acorde con la visién y la misién de las instituciones publicas; debiendo haber
ademas afinidad de éste con la afinidad y contexto del proceso de cambio.

Otro factor relevante y coadyuvante del cambio institucional es la
capacitacion de los directivos, gerentes y empleados publicos. Si bien: “....El
analisis institucional ha demostrado ser muy efectivo a la hora de explicar
determinados fenémenos , especialmente los incluidos en “ la caja negra” del
gobierno ampliamente ignorada por las teorfas desarrolladas durante los afios
setenta..” como ha seflalado Guy PETERS (2001: 322), entre otros , éste debe
preceder y ser lo mds completo y riguroso , a la hora de planificar el cambio
institucional estratégico , conservando aquello valido aun y transformando lo
ineficaz y obsoleto de las instituciones. La mayor transparencia sobre el
gobierno y las instituciones es importante, pero solo es un diagnodstico de la
situacién, y por si misma no asegura el proceso de cambio y menos ain de su
éxito.

Carles RAMIO, ha sefialado la utilidad de “la implementacién de las
tecnologias inteligentes en el sector publico para lograr una mayor calidad
institucional (inteligencia y transparencia institucional gracias a la optimizacién
de la planificacién y evaluacién) para mejorar la calidad de las politicas y de los
servicios (optimizacién de los procesos de decision y control) y alcanzar un
buen gobierno y una buena administracién...” (2019:73)

“...El pragmatismo mas que visiones formalizadas prevalece hoy en la
literatura sobre desarrollo...”.. Por eso la ausencia o debilidad institucional
explica el subdesarrollo y su fortalecimiento es clave para superarlo. En un
extremo, la actividad econémica quedard circunscrita pricticamente a las
operaciones de subsistencia ...” (Luis MARTT. 2007: 142,144 y 145)

Por eso muchos autores e informes, y de entre ellos destacarfa el del
Banco Mundial, que han puesto de manifiesto la importancia de las
instituciones, y de la capacidad de gestion de éstas, para poder resolver
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problemas y demandas de la ciudadania en América Latina. Sin una base
institucional permanente y fuerte, no es posible el desarrollo pleno e integral.

Ademas, en la actualidad y como fruto de la vision novedosa del
“desarrollo end6geno “, las instituciones publicas juegan un papel importante y
predeterminante en el desarrollo territorial, ya que la calidad de éstas y su
innovacién contribuyen al éxito del mismo, liderando y apoyando los procesos
de cambios social y econémico (BRUNET y BALTAR,2010)

1I) 2) Algunas consideraciones sobre el cambio institucional en
Iberoamérica

Constituye ya un paradigma , la afirmacién de que las instituciones
publicas en Iberoamérica son muy débiles y muy inestables, como consecuencia
de las caracteristicas propias de sus sistemas politicos , si bien la intensidad y
variedad de este hecho es insuficiente , no uniforme por tanto , en los distintos
paises .Este hecho ha sido estudiado y puesto de manifiesto , entre otros, por
Pedro MEDELLIN, quien habla de la “fragilidad institucional
latinoamericana” y por tanto de sus politicas publicas , apostando “por una
perspectiva neoinstitucional. (2004)

“...La reforma y modernizacién de la Administracién Puablica en la
regiéon ademads de ser un asunto de Estado relevante tiene la virtud en
estos paifses, de proporcionar el entramado de estabilidad vy
profesionalidad que precisan las politicas publicas disefladas para
contribuir a la mejora de las condiciones de vida de los habitantes
(ABRIL ABADIN, 2013:97)

El cambio institucional a su vez debe ser coherente con el cambio
constitucional (Antonio COLOMER,2002)

Los actores politicos y sociales y las instituciones en las que actian y
representan, se integran en el Estado, y éste es parte del sistema politico, siendo
éste cada vez mas “policéntrico”, y a tendiendo a la descentralizacién, procesos
de participacién y democratizacién deberdn ser complementarios y acordes
entre si y no siempre lo son.

Por el contrario en Iberoamérica ese proceso de organizacion
republicana del Estado, se ha saldado hasta ahora mayoritariamente a favor del
poder ejecutivo, en detrimento de los otros poderes, exacerbando el
presidencialismo y el cesarismo (P.N.U.D, 2011: 131), debilitando el Estado de
Derecho y, contribuyendo a una democracia mas “electoral” que representativa
y de una ciudadania plena.
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El reto para el cambio es que cuando se plantea en Iberoamérica “los
principales instrumentos democraticos de transformacién social- la politica, los
partidos politicos y el Estado-son observados con escepticismo por grandes
sectores de nuestras sociedades...” (P.N.U.D. 2011:197). Este escepticismo
supone por tanto desconfianza ciudadana, y el peligro de ver como tunica
posible salida el neopopulismo.

Las instituciones publicas son por otro lado, un instrumento valioso y
eficaz de la gobernanza. Recuérdese que la Real Academia de la Lengua
Espafiola, en su sesién del 21 de diciembre del 2000, asi la definicién: “Arte o
manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo
econémico, social o institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio
entre el Estado, el mercado de la economia”. La Gobernanza implica pues
ademas de otros hechos, el desarrollo institucional “duradero”, y es un proceso
interactivo e institucional de relaciéon y cooperacién publico-privada.

El P.N.U.D define asi gobernanza:

1) “Es el ejercicio de la autoridad politica, econémica y administrativa
con el fin de dirigir los asuntos de una nacién. Es el conjunto de mecanismos,
procesos, relaciones e instituciones mediante los cuales los ciudadanos y grupos
articulan sus intereses, ejercen sus derechos y procesan sus diferencias...”
(1997:9);

2) “...”El sistema de gobernanza es la estructura institucional formal y
organizativa del proceso de decisiones vinculantes del Estado moderno...,” y

3) “..la gobernanza es el sistema de valores, politicas e instituciones por
medio de las cuales una sociedad administra sus asuntos econémicos, politicos
y sociales a través de interacciones dentro del Estado y entre el Estado, la
sociedad civil y el sector privado. Es el modo en que una sociedad se organiza
para tomar e implementar decisiones logrando un entendimiento, acuerdo y
accion mientras comprende los mecanismos y procesos destinatarios a que los
ciudadanos y grupos articulan sus intereses, arbitran sus diferencias y ejercitan
sus derechos y obligaciones legales...” (2004 y 2007:11)

La Gobernanza va a implicar una accién de gobierno abierto,
transparente, y relacional con todos los actores e instituciones de la sociedad
civil , y por tanto una interdependencia entre éstos y el Gobierno , a través de
diversos medios como la participacién ciudadana y la rendicion de cuentas; para
lo que las instituciones deberan cambiar y adaptar su configuracion institucional
y procedimental, hacia estructuras menos jerirquicas y centralizadas y hacia
procesos de actuacién mas flexibles , rapidos y eficaces. Ademas de lo anterior,
sin perjuicio de la titularidad publica, la gestiébn puiblica deberd ser mas
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colaborativa entre las instituciones publicas, el sector privado empresarial y el
tercer sector, como resultado y expresion de una nueva comprension de la
gobernanza.

Asi abundando en lo anterior, AGUILAR VILLANUEVA, ha afirmado
que la gobernanza puiblica es :...”” la accién o el proceso de gobernar , el proceso
mediante el cual sociedad y gobierno definen , por un lado, sus valores
fundantes, su proyecto, sus prioridades , su agenda, su futuro, su rumbo, que
dan sentido de direccion a la sociedad y significado y valor a la vida asociada y
por otro , definen la forma de organizaciéon social (distribucién de la autoridad,
division del trabajo, relaciones de comunicacion e intercambio ...) y las acciones
que se consideran idéneas y eficaces para realizar los valores, fines y proyectos
elegidos y remover los problemas obstructivos...” (2016:71 y 72)

Joan PRATS, dentro del pensamiento de AMARTYA SEN, y
popularizado por el P.N.U.D como “desarrollo sostenible”, habl6 de la mala
gobernabilidad en general en Iberoamérica, fruto de razones historicas y de
geopolitica , y como condicién necesaria para avanzar en la calidad de la
democracia y generar una buena cultura politica , era no sélo la transparencia y
la asuncién de responsabilidades sino también el cambio institucional y la
revalorizacién de la politica, diciendo expresamente que : “..lo que estd
implicando en el cambio institucional es nada menos que las reglas estructurales
de la accién colectiva, los modelos mentales, los valores, las actitudes y
capacidades y los equilibrios de poder. Esto solo puede resultar del proceso de
aprendizaje social y s6lo puede datse incrementalmente” (2000:193), y “las
sociedades mas exitosas en términos de desarrollo son las que han conseguido
ir creando las condiciones de cambio institucional y permanentemente ...”
(2000:194) debiéndose, afrontar reformas de segunda generacién” conforme a
las directrices del Banco Interamericano de Desarrollo, entre otras Instituciones
Internacionales.

“La Reforma Institucional que el desarrollo humano exige y que
constituye el objeto de la politica necesaria, es un proceso
extraordinariamente dificil porque supone cambios en los actores, en las
relaciones de poder y en los modelos mentales. Es decir, se trata de un
proceso de aprendizaje social casi necesariamente tensionado porque,
aunque se traduzca en beneficios para el conjunto de la sociedad, esta
lleno de incertidumbres y esfuerzos costosos para los ganadores y de
sacrificios inevitables para los perdedores ...” (Joan PRATS,2000:197)
Como nuevo modelo, y marco de vision y de mision de las

Administraciones Publicas en la region, sefialé hace afios la importancia y la
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utilidad de una serie de Documentos o Cartas, programaticas y no vinculantes
inicialmente para estos Estados, y entre ellos los siguientes:

a) La Declaraciéon de Lima sobre las lineas basicas de Fiscalizacion,
aprobada en el IX Congreso de LN.T.O.8.AL, en la ciudad de Lima en 1977

b) El Cédigo Iberoamericano de Buen Gobierno, aprobado en
Montevideo el 23 de junio de 2006

¢) La Carta Iberoamericana de la Funcién Publica, aprobada por la V
Conferencia Iberoamericana de Administraciéon Publica y Reforma del Estado,
en Santa Cruz de la Sierra (Bolivia), el 26-27 de junio del 2004.

d) La Carta Iberoamericana del Gobierno Electrénico aprobada por la
IX Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administraciones Publicas y
Reforma del Estado, aprobada en Pucén (Chile) el 31 de marzo y el 1 de junio
del 2007, y adoptada como tal y aprobada en la XVIII Cumbre Iberoamericana
de Jefes de Estado y de Gobierno en Santiago de Chile, el 10 de noviembre del
2007

e) La Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestién Publica, aprobada
en la X Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y
Reforma del Estado en San Salvador (El Salvador) el 26 y 27 de junio del 2008

f) La Carta Iberoamericana de Participacién Ciudadana en la Gestion,
aprobada en 2009

A estos documentos antedichos, se une la importante declaracion de la
ultima reunién de las S.E.G.I.B celebrada, en la que se consider6 prioridad el
desarrollo educativo en toda la regién para los préoximos afios. La educacion se
renueva como un factor o variable clave para la cultura democratica y para el
desarrollo integral de la region.

En el desarrollo y en las instituciones iberoamericanas, se han observado
tres errores o fallos esenciales:

a) Se le ha considerado hasta ahora sélo en su dimensién econémica,
olvidando otros aspectos como los culturales, sociales y ecolégicos; se habla
pues de una visién integral y completa del mismo.

b) Los modelos disefiados lo han sido desde arriba y de forma
tecnocratica, sin contar con la participacion ciudadana.

¢) Se han priorizado valores mercantilistas, individualistas y consumistas;
y no valores éticos y de solidaridad social, y por tanto de un desarrollo
comunitario.

Dentro de la llamada “agenda de la nueva gobernanza” , auspiciada por
varias organizaciones internacionales , y entre ellas el C.L.A.D, Luis F.
AGUILAR, ha puesto de manifiesto que hacen falta : “..reformas
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institucionales para fomentar y asegurar relaciones intergubernamentales de
coordinacién y corresponsabilidad entre el gobierno federal , el estatal, el
provincial y el municipal en el tratamiento de numeros asuntos de interés y
beneficio publico.

En gran medida , la ineficacia gobernativa actual se debe a la
fragmentacion y desarticulacioén de los gobiernos (que resulta de la legislacion
de las relaciones intergubernamentales) al abordar por separado o de modo
descoordinado temas publicos claves como seguridad publica, desarrollo local,
cobertura y calidad de los servicios publicos bésicos, infraestructura ,
sustentabilidad ambiental, migraciones etc., cuya solucién supera las
capacidades, recursos y atribuciones de los 6rdenes de gobierno particulares ,
por lo que exige dar forma institucional , fiscal y administrativa a una
gobernanza multinivel , a redes intergubernamentales ...” (2013:52)

Por otro lado, “..mas Estado no quiere decir solamente Estado, hoy
quiere decir, mas gobernanza, mas participaciéon de la sociedad civil y del
mercado, mas redes, menos despotismo ilustrado (Manuel VILLORIA,
2013:120)

Ahora bien, “...]a construccion de institucionalidad estatal se enfrenta a
factores historicos y culturales, con dependencias que dificultan su adecuada
implementacién, asi como con estructuras de interés que generan fuertes
resistencias politicas desde la fase de formacion. Por ello hay que hacer énfasis
en la economia politica de los cambios y responder estratégicamente a los vetos
y a las capturas de politicas por grupos de interés organizados ...” (Manuel
VILLORIA y otros, 2013: 124)

El desarrollo institucional adecuado, constituye uno de los objetivos de
la Agenda 2030, de Naciones Unidas.

Entre los Acuerdos de la XXI Cumbre Iberoamericana, celebrada en
Asuncion en 2011, estaban las siguientes lineas para el fortalecimiento
institucional y para el desarrollo integral de la regién:

a) Impulsar politicas que fortalezcan nuestras instituciones mediante el
incremento de la confianza, la eficiencia administrativa, el desarrollo del
gobierno electrénico, la calidad en la prestacién de servicios, la transparencia y
rendiciéon de cuentas, la coordinacion interadministrativa y la prevencién y la
lucha contra la corrupcion, segin lo establecido en el Cédigo Iberoamericano
de Buen Gobierno.

b) Compartir los avances legales e institucionales logrados en materia de
fortalecimiento institucional por cada uno de nuestros pafses, de manera que
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sea posible intercambiar buenas practicas y valorar las experiencias tendentes a
garantizar el respeto a la ley y del Estado de Derecho.

¢) Adoptar politicas de transparencia que incrementen la informacién
que los Estados deben hacer publica, reconocer derechos de acceso a la
informacion estatal y promover un acercamiento de las instituciones publicas al
ciudadano, asf como mayor confianza en la gestion del Estado. Continuar
ofreciendo, por parte de aquellos paises iberoamericanos que mas han avanzado
en esta materia, apoyo a quienes lo soliciten para iniciar trabajos en este ambito.

d) Fomentar el intercambio de buenas practicas y la cooperacion en la
simplificacioén de tramites en la mejora regulatoria y en los procesos de gobierno
electronico entre los paises iberoamericanos.

e) Reconocer que la violencia provocada por la delincuencia organizada
transnacional, en particular por el problema mundial de las drogas, la trata de
personas, el trance ilicito de migrantes, el trafico ilicito de armas, municiones y
explosivos y el lavado de dinero, representa una grave amenaza para el bienestar
y seguridad de los ciudadanos, asi como para el crecimiento, el desarrollo
econémico, y en algunos contextos, la estabilidad democratica y Estado de
Derecho” (2011:349 y 350)

Ademas de lo anterior, es un paradigma clésico la afirmacién del hecho
de la ausencia generalizada de un servicio civil de carrera en Iberoamérica y
sobre todo de los gobiernos locales, y la existencia de clientelismo, “spoi/ system”,
“politizacion” y corrupcién en el mismo. A este respecto, Oscar OSLAK, ha
sefialado que: “La Burocracia estatal terminara convirtiéndose en un verdadero
cementerio de proyectos politicos, con lo cual resultard cada vez mas dificil
reconstruirla de nuevo, al menos que algun gobierno consiga remover y renovar
las viejas normas, desmontar las antiguas estructuras y erradicar pautas
culturales y patrones de comportamiento miserable. Es dificil suponer que un
verdadero proceso de cambio en el servicio civil puede comenzar sin establecer
la obligatoriedad definitiva del consenso como tdnica via de incorporacién al
sector publico. Un subsistema de concurso cierra automaticamente las vias de
ingreso na basadas en este principio. A continuacion, el siguiente cambio de las
reglas de juego deberfan corresponder a la evaluacién del desempefio,
tecnologia que vincula el pasado con el futuro de la gestion ...” (2011:135)

La explicacién de este hecho antedicho se explica por esta cultura barroca
existente y fruto del periodo colonial espafiol de la Contrarreforma, antes
mencionado, y por tanto se tratard de una muy contraria visién y praxis a la
calvinista y de gestion por resultados propia del neoliberalismo, y heredado ésta
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de la vieja concepcién capitalista propia de un mundo anglosajon, que chocé
con el modelo de Consenso de Washington que se queria implementar. Este era
un modelo importado, no adaptado y contrario a la cultura frustrante arraigada,
y por ello su gran fracaso.

La reaccién frente al modelo de Consenso de Wahington ha sido un
nuevo modelo democritico y  ahora inspirado por el CLA.D y PN.U.D yla
Organizacion de Estados Americanos , modelo éste que ha desarrollado en este
estudio y que se basa esencialmente en la publicacién del P.N.U.D de 2011,
titulada “Nueva Democracia” siendo, el titulo ilustrativo de esta nueva etapa
pues habla de “nuestra democracia”, no de las otras a implementar aqui sin
ninguna adaptacion y consideracién del contexto y de la historia de la region.

La Administracién y la funcién politica profesional aseguran y proveen
eficazmente los bienes y servicios publicos a la ciudadania; aportando
estabilidad y neutralidad. “...La burocracia es una pieza crucial en el disefio y
ejecucion de las politicas publicas ...en efecto ademads una burocracia profesional
puede ser un freno a la arbitrariedad y una sobreguadia de la seguridad juridica

Una burocracia profesional, contribuye a limitar a la adopcién de
politicas oportunistas y fortalece la confianza de los actores en cuanto al
cumplimiento pleno de los compromisos contraidos como parte de los que se
celebraron. As{ mismo, una burocracia que funcione adecuadamente evita la
captura de politicas publicas por parte de los intereses corporativos (EVANS
1992)”

En consecuencia,” la burocracia debe verse como un actor clave para
alentar acuerdos prolongados en el tiempo, especialmente por su capacidad de
llevarlos a la practica..]la realidad de la regién muestra Estados débiles en su
capacidad de ejecutar politicas orientadas a fortalecer los derechos de los
ciudadanos. No se observa en la regiéon una definicién formal del papel que
debera desempefiar la burocracia en el proceso de formulacién de politicas
desde su diseflo hasta su ejecucién, incluyendo su evolucién, control y
seguimiento, asf como su prevision de insumos para la discusion de alternativas
de politicas ...” (Laura ZUVANIC y otros, 2011: 1y 2)

Por tanto, procede ademas de lo anterior, disefiar y planificar un nuevo
modelo de servicio civil y de gestion, acorde con el cambio institucional y social
existente en Iberoamérica. Sin un buen y eficaz servicio civil de carrera, serfa
inviable la gestiéon eficaz de politicas publicas y la prestacion de bienes y
servicios publicos demandados por la ciudadania.
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Como han sefialado, entre otros, DAHLSTROM y LAPUENTE: “...Las
instituciones que garantizan un sistema de contratacién basado en el mérito y
no en consideraciones politicas, suponen una consecuencia un importante
recurso para un gobierno de calidad... (2018:12)

V) Principales conclusiones

Iberoamérica, region plural y diversa, se encuentra inserta en un nuevo
contexto historico y global, debiendo afrontar sus propios retos y problematica,
y que bédsicamente en mi opinién serfan:

a) Hstado de Derecho pleno y garantfas de los derechos humanos, por
tanto, y no “un Estado patriarcal”

b) Sistema politico democratico real, no formal, ni “electoral”

¢) Igualdad, movilidad e inclusién social.

d) Una nueva cultura politica que no sea pobre, obsoleta y débil.

Lo anterior, sin duda se podria alcanzar o lograr a través de diversos
medios, y entre ellos como mas relevantes y determinantes, destacarfa los
siguientes:

a) Fortalecimiento y transparencia de las instituciones publicas

b) Gobiernos abiertos, transparentes y con exigencia de sus
responsabilidades previa rendicion de cuentas

¢) Superacién del presidencialismo y de la divisién real de poderes.

d) Prevencion y lucha contra la corrupcion politica y administrativa.

e) Mayor educacion y en especial educacién civica con principios y
valores publicos.

f) Politicas publicas de desarrollo, educacién, empleo, sostenibilidad
ambiental e innovacién tecnolégica y social; debidamente planificadas y
coordinadas, evaludndose su ejecucion de forma rigurosa y democratica.

@) Una clase politica capaz y responsable

h) Un servicio civil de carrera profesional, y dentro de él, unos directivos
y gerentes publicos capacitados y acorde con las necesidades y retos actuales de
la gestiéon publica.

1) Unos partidos politicos transparentes, democraticos y responsables.

j) Un control adecuado y eficaz de los grupos de presion mencionados e
internacionales.

El cambio institucional debe ser parte y expresarse en el cambio
constitucional.

La debilidad de las Instituciones que forman parte del Estado en
Iberoamérica, no pueden obviar en su desarrollo y fortalecimiento en el papel
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fundamental del Estado de Derecho y lo que éste implica, puesto que la
ciudadania “necesidad seguridad en sentido amplio. Seguridad juridica y sobre
todo seguridad fisica... puesto que existe el peligro de que una gran parte de la
poblacién incluso esté dispuesta a ceder voluntariamente sus libertades siempre
y cuando con ello se obtenga orden politico y sobre todo orden social”
(FERNANDEZ CUNA, 2019: 91y 92)

Ahondando en lo anterior , citarfa también al efecto lo sefialado hace
unos afios por mi, cuando afirmaba: “...merece la pena traer a coalicién y citar
como aplicable también a la regién latinoamericana la importante declaracién
del Milenio de Naciones Unidas, aprobada en Septiembre del 2000, en la que se
declaraba la necesidad de que los gobiernos y Administraciones Publicas de
todos los paises, impulsasen los siguientes valores y principios : a) La libertad,;
b) La igualdad; ¢) La solidaridad; d) La tolerancia; €) El respeto por la naturaleza;
f) La responsabilidad comin. Vemos pues, que, junto a la capacidad de
gobernar, se harfa hincapié en los valores y principios ya clasicos, pero ain
pendientes de desarrollar plenamente en muchos paifses..” (CANALES
ALIENDE, 2005:73)

El desarrollo y la gobernanza deberfan democratica y participativa ser
integrales y “holisticos”, abarcando y coordinando todos los aspectos y variables
existentes. El cortoplacismo y el amateurismo en la visiéon y en la misién de lo
publico, han demostrado ya su fracaso suficientemente

Ademas, Iberoamérica es un gran continente con enormes posibilidades
sin duda pendientes de desatrollar y aprovechar, y ello en un nuevo contexto
histérico y geopolitico mundial. En particular la costa del Pacifico estd y estara
muy relacionada con las llamadas grandes potencias econémicas asiaticas, en
especial con China, debiendo desarrollar politicas coherentes (politicas
culturales, econémicas y comerciales) adecuadas y coordinadas entre si en el
continente entre los distintos paises iberoamericanos, para que esta region
ocupe su lugar en el nuevo escenario geopolitico del mundo actual, como
potencia, y no como dependencia de aquellas.

Frente a las diversas desigualdades sociales existentes en Iberoamérica,
resulta esperanzador lo sefialado por el Banco Mundial en su Informe del afio
2004, asi como ya se ha sefialado, entre otros por mi, “Hay un cambio en esta
materia, en especial a nivel sub-nacional, conforme al cual las nuevas alianzas
entre la élite progresista, los funcionarios publicos, la clase media y los pobres,
estan impulsando actualmente la creacion de instituciones inclusivas y
eficientes.” (CANALES ALIENDE. 2009: 12).
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La sociedad y la economia deben recuperar su tradicién comunitaria y
solidaria y de reciprocidad mutua.

También reafirmo mi deseo y visiéon esperanzadora del futuro en
Iberoamérica, si bien éste es un proceso lento y desigual frente a otras culturas,
y entre otras voces citarfa a ABRIL ABABIN, que sefial6 al respecto:

“Desde un punto de vista cultural y social, las condiciones para el
despegue son éptimas. En la sociedad a pesar de no pocas desigualdades

y de una alta corrupcién, los valores humanos estan bien presentes y la

institucién familiar es central para la vida de las personas. Los gobiernos,

unos mas que otros, estin preocupados por mejorar los patrones que la
gobernanza, as{ como por el compromiso de los derechos humanos, algo
que en Europa, el viejo y enfermo continente, hoy brilla por su ausencia.

La Universidad en Iberoamérica esta pujante, los alumnos estudian,

tienen hambre de conocimientos, el fracaso escolar es mds bajo que en

Europa. Es posible, pues también en este sector, poner en marcha

iniciativas de vanguardia porque los prejuicios apenas existen.

Iberoamérica es un continente abierto a la vida, al conocimiento. Hay

problemas que todos conocemos pero en términos generales en la region,

unos paises mas que otros, estin comprometidos en un desarrollo

plenamente humano con especial referencia a los mas pobres y

desfavorecidos...” (2013: 88y 89)

La democracia en Iberoamérica debe fortalecerse y desarrollarse
abarcando una praxis no puramente “delegativa” (O DONNELL, 1993) y
“electoral “(P.N.U.D. 2010), sino teniendo éstas importantes desatios:

a) Articular nuevas formas de participacién politica, para contrarrestar la
crisis de representacion.

b) Fortalecer la organizacion republicana del Estado, es decir, la
independencia de los poderes, su control mutuo y las instancias de rendicion de
cuentas.

¢) Incrementar en el marco de dichos controles republicanos, el poder
politico real del Estado, modernizando sus organizaciones y proyectandolas de
recursos humanos eficaces...” (P.N.U.D, 2010:15)

No basta pues un mero cambio formal simbélico o aparente del Estado
y de sus Instituciones, sino que éste debe ser también un cambio real y profundo
mediante el cambio de la cultura politica. Los ciudadanos deben ser tales con
sus plenos derechos y no meros subitos de la practica. La democracia politica,
requiere democracia econémica y social para su estabilidad y desatrollo.
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Por ultimo y para concluir, Iberoamérica hoy precisa de una
transformacién y actualizacién de su sistema y cultura politica; asi como del
Estado y de sus instituciones y que éstas sean solidas y fuertes (MIEDAL, 2011);
y ello dentro del impulso de una cuarta ola de democratizadora. Para el logro
de lo anterior, considero cuatro medios o vias fundamentales:

a) La educacion, en todas sus fases, y en especial la educacion ciudadana.

b) El empoderamiento democratico de la ciudadania

¢) El desarrollo ecoldgico, ademas del econémico y social

d) Un pacto social en el dmbito regional y nacional, de igualdad e
inclusién social.
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